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iversas estimaciones sobre los recursos
potenciales de agua en Portugal apun-
tan valores bastante favorables si los
comparamos con la de otros paises de la UE. Las
autoridades responsables de la politica hidrauli-
ca portuguesa reconocen, no obstante, que si
bien con cierta regularidad se producen situa-
ciones criticas de sequia, estacionales o locali-
zadas, no puede decirse que haya grandes pro-
blemas de escasez de agua a nivel nacional.
Sin embargo, la situacién portuguesa pre-
senta algunas especificidades. De hecho, ade-
mas de una fuerte dependencia de las aguas su-
perficiales que vienen de Espafia, el territorio por-
tugués estd marcado por grandes asimetrias
regionales, estacionales e interanuales. Estos fac-
tores, combinados con los efectos esperados de
las previsibles alteraciones climaticas, plantean
la necesidad de una cuidadosa politica de ges-
tion de las potencialidades y disponibilidades hi-
dricas, que condicione las estrategias y actitudes
individuales y colectivas en pro de un adecuado
aprovechamiento, control y distribucion de los re-
cursos. En ese contexto, y de acuerdo con las es-
timaciones del Plan Nacional del Agua, la agri-
cultura consume mas del 80% de la demanda to-
tal de agua en Portugal, lo que convierte
habitualmente a la intervencion sobre los con-
sumos agricolas en la salida més facil en situa-
ciones de crisis.
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El marco institucional

Desde el comienzo de las iniciativas legislativas
en materia de recursos hidricos a finales del si-
glo XIX, las autoridades politicas portuguesas se
ocuparon en crear organismos y entidades pu-
blicas con medios y competencias exclusivas en
asuntos relacionados con la gestion del agua y
con capacidad para intervenir en épocas de cri-
sis. Al principio, los esfuerzos se centraron, so-
bre todo, en el estudio y gestion de los recursos
teniendo en cuenta la planificacién y ejecucion
de las obras hidraulicas en aras de un mejor apro-
vechamiento del agua disponible. En ese contexto
fue aumentando la preocupacién por revisar, ac-
tualizar y unificar el régimen juridico de las aguas
y el papel interventor del Estado en la concilia-
cion de los intereses publicos y los privados en el
ambito de su utilizacién y conservacion.

La complejidad de esa administracion y la di-
versidad de intereses de los diferentes sectores
implicados fueron, con todo, factores que con-
Vergieron para que se creasen y mantuviesen or-
ganismos publicos con vocacién de realizar in-
tervenciones de tipo sectorial. Este aspecto es
particularmente relevante en lo que respecta al
caracter prioritario que ha tenido la utilizacion
agricola de los recursos hidricos y la ejecucion de
grandes proyectos de transformacién de zonas
regables de iniciativa estatal.
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A partir de la segunda mitad de los afios 70
del siglo XX se disefid un sistema administrativo
de naturaleza publica concebido como una es-
tructura racional de gestion de las aguas en blo-
ques “técnicamente actualizados”. Emergieron,
asi, nuevas preocupaciones medioambientales
en la lucha contra la contaminacion de las aguas,
enmarcadas en una gestion global e integrada de
los recursos hidricos, gestion que paso del area
de los departamentos de Obras Publicas a los de
Medio Ambiente. Cabe concluir, a modo de sin-
tesis, que, partiendo de una gestion de la oferta,
se ha ido a otro tipo de gestion en la que se le
da prioridad a la gestién de la calidad y la de-
manda.

Este proceso condujo a la elaboracion del
Plan Nacional del Agua y a la promulgacion, a
finales de 2005, de dos instrumentos legales des-
tinados a unificar la constante dispersion legisla-
tiva en materia de control y gestion de los recur-
sos hidricos, existente desde la segunda mitad
de siglo XIX: por un lado, una Ley de Aguas, que
traslada a nivel nacional la Directiva Marco de la
UE, y una ley que fija la titularidad de las diver-
sas categorias de recursos (aguas superficiales,
aguas subterraneas, embalses...).

En la actualidad, se reconoce la necesidad de
desarrollar cuantiosas inversiones publicas para
mejorar el abastecimiento de agua a los hogares,
asi como para abordar el tratamiento de los ver-
tidos, el control de la contaminacion industrial, la
produccién de energia o la eficiencia de los re-
gadios agricolas. Sin embargo, la tendencia es la
de reducir el protagonismo del Estado en esas im-
portantes tareas, limitando sus funciones a aque-
llas dimensiones sociales y medioambientales del
agua que dificilmente pueden ser reguladas por
el mercado. De este modo, el agua para rega-
dio, como para otros usos, se transforma progre-
sivamente en un negocio potencialmente atrac-
tivo para el sector privado.

Agua y sistemas agrarios diversos

En el contexto portugués de fuertes asimetrias re-
gionales, estacionales e interanuales, hacer dis-
ponible el agua para riego agricola ha represen-
tado siempre un elemento decisivo en el apro-
vechamiento de las potencialidades hidricasy en
la correccién de las restricciones naturales, ha-
ciendo posible grandes aumentos de productivi-
dad en la agricultura y la diversificacion de las
producciones. A lo largo del siglo XX, los proyec-
tos hidraulicos destinados a la agricultura se con-

virtieron en un tema central como vectores pri-
vilegiados de multiples programas y propuestas
de desarrollo agricola y rural, siendo realzadas
sus funciones por sus beneficios en la lucha con-
tra el desempleo, en la correccion de las asime-
trias demograficas y en la lucha contra la deser-
tificacion. De esa perspectiva, el regadio fue asu-
mido como algo intrinsecamente bueno, digno de
ser fomentado por los poderes publicos a cual-
quier precio.

A medida que aumentaron los problemas de
escasez y degradacion de los recursos hidricos,
se fue modificando el favorable contexto que
marcé la fase de intervencion del Estado en las
politicas expansionistas de regadio. La creciente
pérdida de peso de la agricultura en la economia
portuguesa conduciria a que se plantease la
cuestion de saber si consumos del orden del
80% de los recursos disponibles se pueden jus-
tificar sobre la base de los modestos porcenta-
jes con que la agricultura contribuye al PIB y a la
ocupacion de la poblacién activa. La agricultura
portuguesa se presenta ante la opinion publica
como un sector aparte, sin razones econémicas
que lo justifiquen, generalizandose la idea de que
los regantes dilapidan el agua por el hecho de
disponer de ella sin pagar nada o muy poco. La
concurrencia entre regiones y entre sectores de
actividad provoca, ademas, conflictos con fuer-
te impacto en una opinién publica cada vez mas
sensibilizada por los temas relacionados con el
medio ambiente. Asi, van perdiendo actualidad
los planteamientos de las politicas hidraulicas tra-
dicionales como algo intrinsecamente bueno, in-
dependientemente de su coste econémico, y ya
no se acepta como norma habitual que el Estado
asuma las enormes inversiones que se necesitan
y la tutela de la gestion técnica de los proyectos.

En este nuevo contexto, la atencion se centra
en la falta de eficiencia a la hora de utilizar el agua
por parte de la mayoria de las comunidades de
regantes y se cuestionan los impactos negativos
de las inadecuadas practicas agricolas sobre la
calidad del agua y la degradacion de los suelos,
subrayandose la necesidad urgente de rehabili-
tar, modernizar y mejorar los sistemas de rega-
dio. La heterogeneidad del volumen pluvio-
métrico y la variable frecuencia de las precipita-
ciones, asi como la diversidad de las estructuras
de produccion agricola en el territorio portugués,
condicionan la adopcién de soluciones que ga-
ranticen la disponibilidad de agua para riego. Se-
gun los ultimos dados estadisticos, el area irri-
gada era, en 1999, de alrededor de 790.000 hec-
tareas, lo que representa el 21% de la SAU
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portuguesa. Estos datos globales no reflejan las
heterogeneidades regionales existentes, que van
desde un maximo del 69% de la SAU en la zona
de pequefia agricultura del Noroeste (region
agraria de Entre Douro y Minho) a un minimo del
9% en el Sur dominado por las grandes explota-
ciones agrarias (region del Alentejo). Ademas, el
numero de explotaciones con areas regadas, que
para el conjunto del pafs representa el 72% del
total de las explotaciones agrarias, varia también
entre el 97% del total de explotaciones en la re-
gion de Entre Douroy Minhoy el 40% en el Alen-
tejo.

A efectos de sistematizacion, pueden agru-
parse las diferentes modalidades de regadio que
integran estas areas regadas en tres grandes gru-
pos: regadios individules, regadios colectivos de
iniciativa estatal y regadios colectivos de iniciati-
va privada (también designados con el término
de regadios tradicionales). Unas estimaciones del
departamento de la Administracién publica en-
cargado de los asuntos hidraulicos distribuye el
area regada del siguiente modo: el 18,4% en re-
gadios colectivos, el 56,4% en regadios indivi-
duales y el 25,2% en regadios mixtos (colecti-
vos e individuales).

Los regadios individuales presentan una gran
diversidad de situaciones por todo el pais, sien-
do frecuentes tanto en el regadio de pequefias
parcelas de agricultura tradicional como en el de
las grandes explotaciones agrarias muy capitali-
zadas que siguen los patrones marcados por las
mas modernas tecnologias. El agua para estos re-
gadios puede proceder bien de las captaciones
individuales de agua subterranea (mediante po-
z0s principalmente), bien de las captaciones de
aguas superficiales en los cursos fluviales natu-

rales o en reservas constituidas en embalses o al-
buferas privadas.

Los regadios colectivos son resultado de gran-
des proyectos de inversion publica localizados so-
bre todo en el Sur del territorio portugués (regién
de frecuentes periodos de sequia), justo en areas
caracterizadas por una gran concentracion de
la propiedad y condicionadas por la fuerte irre-
gularidad estacional e interanual de recursos hi-
dricos. Estas grandes inversiones publicas se
realizaron en la primera mitad del siglo XX y per-
mitieron la extension del regadio a zonas tradi-
cionales de sequia. De hecho, la mayor parte de
esas grandes obras hidraulicas se materializaron
a partir de los afios 50 en el marco del Plan de
Regadios del Alentejo, donde se preveia regar
cerca de 173.000 hectéareas, aunque los pro-
yectos finalmente ejecutados acabarian por be-
neficiar a un area mas reducida (en torno a las
50.000 hectéareas). En la mayor parte de estas in-
versiones publicas los principales beneficiarios
fueron los grupos vinculados a la gran propiedad
fundiaria. En efecto, los intereses corporativos de
los grandes propietarios y su posicion hegemo-
nica en las altas esferas del poder politico del Es-
tado Novo salazarista hicieron que no se llevaran
a cabo los programas de reestructuracion fun-
diaria que iban asociados a la politica hidraulica
de grandes areas regables. No se altero la es-
tructura de la propiedad en esas zonas, y a lo lar-
go de los afios en los que esos planes de rega-
dios estuvieron en funcionamiento, los intereses
de la gran propiedad en las areas beneficiadas
se resistirian de manera continuada a la deman-
da de cualquier formula destinada a hacer mas
adecuado el uso del aguay el suelo. Los cambios
programados en los sistemas de produccién, que
sirvieron de justificacion al enorme volumen de
inversion publica, no fueron, en la mayor parte
de los casos, concretados por falta de inversio-
nes privadas complementarias. Las areas efecti-
vamente regadas quedaron, asi, muy alejadas de
las efectivamente beneficiadas con los planes de
actuacion previstos.

Como el precio del agua en estas zonas de
grandes regadios no solo excluye la amortizacion
de las inversiones publicas, sino que, en la ma-
yoria de los casos, apenas cubre parte de los cos-
tos de mantenimiento y funcionamiento, el agua
es utilizada como un factor de produccion que
pone el Estado a disposicion de los usuarios y que
se destina al objetivo de maximizar rentas y sub-
venciones, sin que los regantes tengan ningun ti-
po de incentivo para mejorar la eficiencia del re-
gadio ni para diversificar producciones ni para
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afrontar las dimensiones sociales y medioam-
bientales que acompafian la utilizacion de los re-
cursos hidricos. A la diversificacién agricola ini-
cialmente en los planes de regadio se fue res-
pondiendo con la introduccién de cultivos que
viabilizan esa estrategia de rentabilidad inme-
diata, ocupando a familias de pequefios produc-
tores en régimen de aparceria o mediante pre-
carios arrendamientos de campafia.

El reconocimiento, por parte de los poderes pu-
blicos portugueses, del deficiente funcionamiento
de la generalidad de estos sistemas de grandes
regadios llevo a plantear soluciones institucionales
para la adopcién de adecuados modelos de
gestion. Sin embargo, la fuerte preocupacion por
la eficiencia técnica de los regadios hizo que estas
soluciones descuidaran los aspectos relativos a la
articulacion social del regadio; aspectos, como se
sabe, necesarios desde una perspectiva de desa-
rrollo territorial diversificado y armonico. Las solu-
ciones adoptadas se han concretado en la cesion
de las grandes zonas regables a las asociaciones
de usuarios (especie de comunidades de regan-
tes), dandoles funciones de gestion, explotacion y
conservacion de los sistemas de riego. Son aso-
ciaciones de derecho publico aprobadas por el Mi-
nisterio de Agricultura, a las que los regantes no es-
tan obligados a asociarse, pero a cuyas decisiones
se someten como meros consumidores de agua,
decisiones tomadas muchas veces con el objetivo
de distribuir las mayores cantidades posibles de
agua independientemente de la preocupacion por
la eficiencia de su uso.

Los regadios colectivos, generalmente deno-
minados “regadios tradicionales”, se encuentran
diseminados por todo el territorio, aunque estan
mas presentes en las regiones al norte del rio Ta-

jo. Son sistemas construidos hace mucho tiem-
po por iniciativa particular en zonas de predo-
minio de la pequefia agricultura familiar, si bien
las obras para su realizacion fueron apoyadas por
el Estado. En estos regadios, el agua no es con-
cebida s6lo como un medio de produccion, a di-
ferencia de lo que courre en las zonas de gran-
des regadios. Dado que el funcionamiento de es-
tos sistemas tradicionales de produccion ha
estado, hasta épocas recientes, poco sometido a
las presiones del mercado, su gestion ha res-
pondido a una légica no dominada por el objeti-
vo de maximizar la renta fundiaria. El agua y el
suelo aparecen en estos regadios como recursos
utilizados y compartidos de forma mas integrada.
Las tecnologias utilizadas y las formas de gestion
y distribucion del agua se inscriben en los mar-
cos de intercambio y cooperacion de practicas
comunitarias entre agricultores para la utilizacion
colectiva de los recursos.

Evolucion de la superficie regable
en Portugal

Entre 1989 y 1999 se registré en Portugal una
significativa disminucion del namero de explo-
taciones agrarias (descendié un 31%) y una mo-
derada reduccion de la SAU (se redujo en un
4%). Esta evolucion se correspondia con una re-
lativa concentracion de la propiedad, que se tra-
dujo en el aumento de la SAU media por explo-
tacion (pas6 de 7,1 a 9,9 hectareas en ese
periodo; y en las areas de regadio la media pasé
de 1,94 hectéareas por explotacion a 2,90 hecta-
reas). Esta tendencia estuvo acompafiada de un
descenso global del 10% de la superficie rega-
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da (se redujo en 84.000 hectéreas). Este des-
censo no fue homogéneo en todo el territorio, si-
no que su intensidad variaba segun la evolucion
de las estructuras de reproduccion y de los efec-
tos de la politica hidraulica.

Las regiones donde se registraron los des-
censos mas significativos de las areas regadas
son regiones donde predomina la pequefia agri-
cultura familiar, y donde, a pesar de algunos sig-
nos de especializacion productiva en los ultimos
afos, dominan sistemas de policultivo regados
con métodos tradicionales de regadio. Aunque se
pueden identificar, sobre todo en agriculturas
mas especializadas, zonas con riego por asper-
sion, en esas regiones predominan todavia los rie-
g0s a manta practicados durante mucho tiempo
a partir de las aguas superficiales. Ademas del
predominio de los regadios tradicionales, se han
ido concretando en esas regiones por iniciativa
estatal proyectos hidraulicos de pequefia y me-
diana dimensioén, que ha posibilitado una super-
ficie regada de alrededor de 10.000 hectareas.
La disminucion de las areas regadas se debe al
abandono de antiguos sistemas de rotacion del
agua de riego (que implican el riego durante una
noche) y al abandono puro y simple de la activi-
dad agraria por parte de los agicultores, que han
dejado el territorio para otros usos, debido al cre-
cimiento urbano de las poblaciones de dimen-
sion media, y debido también a la reforestacion
de las tierrras agricolas e incluso al simple hecho
de dejar las tierras sin cultivar. En las regiones de
gran propiedad del Sur se registr6 un aumento
de las areas regadas, debido en parte a la inicia-
tiva privada y en parte a la intervencion del Esta-
do, con la realizacion de nuevos proyectos hi-
draulicos y con la recuperacion de estableci-
mientos ya en funcionamiento.

Problemas medioambientales de la
agricultura de regadio en Portugal

En el contexto que orienta actualmente la adop-
cion de soluciones para los problemas del agua
en Portugal, las cuestiones ambientales vienen
ocupando un lugar destacado, ganando espacio
en la opinién publica. A la creciente visibilidad de
la degradacion de la calidad de las aguas debido
al deficiente tratamiento de los vertidos industria-
les y urbanos, se le une sefiales de alarma por los
impactos negativos de la agricultura de regadio
sobre el medio ambiente. Ya marcadas por la so-
breexplotacion y despilfarro de recursos hidricos
sin una clara justificacién econémica, las activi-

dades agrarias son ahora particularmente vigila-
das por sus efectos en la contaminacién de las
aguas superficiales y subterraneas, en la erosion
del sueloy en la reduccion de la biodiversidad. En
ausencia de un marco global que permita evaluar
de forma sistematica los impactos ambientales de
la agricultura de regadio a nivel del territorio na-
cional, planteamos en este trabajo sélo algunas
consideraciones sobre lo que puede estar signi-
ficando la expansion del regadio a areas de gran
propiedad tradicionalmente de secano, y su aban-
dono en areas de agricultura familiar basadas en
sistemas de regadio tradicional.

En lo que respecta a los problemas de con-
taminacion, se sabe que los centros de agricul-
tura de regadio mas intensivos son los que mas
contribuyen a estos problemas. En algunos ca-
sos, son problemas graves ocasionados por el uso
abusivo de fertilizantes y pesticidas, aunque no
sea siempre facil evaluar la responsabilidad de la
agricultura frente a otras fuentes de polucién, so-
bre todo cuando se trata de zonas sujetas a den-
sidades elevadas de poblacion y con fuerte pre-
sencia de otras actividades contaminantes.

En lo que respecta a los potenciales efectos
sobre la biodiversidad, puede decirse que la es-
trategia de transformar antiguas tierras de seca-
no en superficies de regadio, ya sea con el obje-
tivo de aumentar las produccion, ya sea con el
proposito de maximizar rentas y captar subven-
ciones (estrategia bastante extendida en muchas
zonas de la gran propiedad del Sur, beneficiarias
de las ayudas de la UE), ha significado el aban-
dono de antiguas practicas agricolas que asegu-
raban en el secano las condiciones necesarias
para el mantenimiento de habitats hoy residua-
les y en extincién. Por el contrario, en zonas de
pequefia agricultura, donde, como se ha sefiala-
do, se registra una gradual disminucién de la su-
perficie regable, el regadio tradicional era, por lo
general, soporte de actividades que contribuian
al mantenimiento de habitats y a la preservacion
de la biodiversidad. La reduccion del nimero de
explotaciones, la disminucién de la SAU y el des-
censo de la superficie regada con métodos tra-
dicionales representan una pérdida progresiva de
antiguos ecosistemas.

Conclusiones

Al abordar la cuestion del agua, la agricultura
continta teniendo un lugar destacado en paises
como Portugal, donde representa el sector de
mayor consumo. En un contexto de creciente
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concurrencia interregional e intersectorial por la
utilizacién de los recursos hidricos y por las in-
versiones publicas para su adecuada gestion, los
decisores politicos y la opinién publica prestan
ahora atencion a los elevados consumos de los
regadios agricolas como la Unica salida para ha-
cer sostenible el sistema.

En ese contexto, la evolucién de las areas re-
gadas viene mostrando una reduccioén de la su-
perficie regable, inducida en algunas zonas por la
iniciativa estatal en un marco de referencia en el
que el regadio ya no es aceptado como motor de
desarrollo. Es también cierto que en el contexto
actual, la cuestion del elevado consumo, del ba-
jo precio del agua para la agricultura y de sus ne-
gativos impactos sobre el medio ambiente, se pre-
senta hoy como un tema incontrovertible que tie-
ne una destacada expresion en la opinién publica.
Y todo ello en un contexto econémico en el que
los aumentos de produccién y la diversificacion
de los cultivos estan condicionados por la capa-
cidad de colocar los productos en un mercado do-
minado por agriculturas mucho mas competitivas
que la portuguesa, lo que convierte en una prio-
ridad politica abordar con sensatez los proyectos
de nuevos regadios con iniciativa estatal.

Si bien es cierto que el regadio puede contri-
buir de modo importante a reforzar las condicio-
nes de competitividad de las explotaciones agra-
rias en mejor posicion para vencer las dificultades
del mercado, también lo es que la experiencia del
pasado muestra como en los proyectos de inver-
siones publicas suelen quedar sin resolver cues-
tiones decisivas que hacen que sus impactos
sociales y econdmicos sobre el territorio sean muy
inferiores a los previstos. La experiencia nos en-
sefia, en efecto, que las soluciones basadas en

una légica de eficiencia técnica de los sistemas
de regadio no va acompafiada de una mejor arti-
culacion social de las zonas regables que con-
temple una perspectiva de desarrollo territorial,
participado, diversificado y arménico.

En el debate actual sobre el agua y la concu-
rrencia de usos en torno a los recursos hidricos,
surgen casos ilustrativos que, como botdn de
muestra, sefialan los términos de la controversia.
No puedo finalizar este breve articulo sin referir-
me al proyecto de regadio de usos multiples de
Algueva (localizado en la zona de grandes pro-
piedades del Sur), un proyecto que originé fuer-
tes controversias en la opinién publica. El pro-
yecto consiste en la creacién de un gran lago ar-
tificial de 250 km? de superficie, 83 km de
contornoy cerca de 1.100 km de margenes, con
capacidad para almacenar un volumen total de
4.150 hm3, y que, seguin lo previsto, deberd pro-
mover la transformacién en regadio de més de
110.000 hectéareas gracias a un sistema, alin no
instalado, compuesto de una red de canales y
conducciones que alcanzara los 5.000 km de
longitud. En torno a ese gran proyecto conflu-
yen los intereses agricolas de la region, pero tam-
bién los grupos inversores que han anunciado
la instalacion de 20 establecimientos turisticos
para aprovechar los recursos proporcionados por
el gran lago artificial.

La cuestion a debatir es qué intereses seran
prioritarios y prevaleceran en el tiempo: si los agri-
colas, haciendo real la transformacién de las
mencionadas 110.000 hectareas de regadio, o
los turisticos, garantizando el suministro de agua
a la poblacion que se instalara en los nuevos es-
tablecimientos de ocio. [ ]
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